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Flächensparende Innenentwicklung durch Baukultur
Reiner Nagel
Zusammenfassung
Trotz enormer Bemühungen vieler Akteure, die Flächeninanspruchnahme zu reduzieren, 
wird tagtäglich noch immer überdurchschnittlich viel Land in Siedlungs- und Verkehrs-
fläche umgewandelt sowie Boden versiegelt. Dabei gibt es zu diesem Sachverhalt kein 
Erkenntnisdefizit, aber wie sich zeigt ein erhebliches Bewusstseins- und Umsetzungs-
defizit. Aus Sicht der Baukultur kann das quantitative Ziel einer Flächenreduktion am 
besten erzielt werden, wenn es gelingt, die Innenentwicklung attraktiv zu machen. 
Durch die Stärkung von Ortszentren kann dabei nicht nur der Bestand neu in Wert 
gesetzt und umweltrelevant die Inanspruchnahme von Außenflächen reduziert werden, 
sondern im Ergebnis der sogenannte Donut-Effekt verhindert und die Ortsentwicklung 
zukunftsgerecht ausgerichtet werden. 
1 Einführung
Die Siedlungs- und Verkehrsfläche nimmt anteilig an der Gesamtfläche Deutschlands 
ca. 14 % ein. Sie ist die am stärksten wachsende Nutzungsart. Zwar nimmt die tägliche 
Flächeninanspruchnahme seit Beginn der 2000er Jahre beständig ab, jedoch nicht im 
erwarteten Maße. Die vom Umweltbundesamt gesteckten vergangenen Teilziele wur-
den nicht erreicht, das in der Nachhaltigkeitsstrategie des Bundes 2002 ausgegebene 
30-Hektar-Ziel für das Jahr 2020 in einer Überarbeitung 2016 auf das Jahr 2030 mit 
Zielstellung unter 30 Hektar bzw. 20 Hektar verschoben (Abb. 1). 
Aufgrund der akut hohen Bautätigkeit kann davon ausgegangen werden, dass die 
Abnahme der Flächeninanspruchnahme derzeit stagniert bzw. die Flächeninanspruch-
nahme wieder zunimmt. Um den „Verbrauch“ zu veranschaulichen, kann man sagen, 
dass bei einer aktuellen Inanspruchnahme von 61,5 Hektar pro Tag theoretisch alle drei 
Tage die Insel Helgoland beplant werden würde (Abb. 2). Nur mit einer Koppelung von 
qualitativen und quantitativen Zielen sowie der Herstellung von gemeindlichen Aus-
gleichsmechanismen zwischen Flächeninanspruchnahme im Außen- und einer bevor-
zugten qualitätsbasierten Entwicklung im Innenbereich kann die Zersiedelung der Land-
schaft verhindert und die zukunftsfähige Weiterentwicklung von Gemeinden ermöglicht 
werden.
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Abb. 1: Täglicher Zuwachs der Siedlungs- und Verkehrsfläche in Deutschland (Quelle: UBA)
Abb. 2: Helgoland alle drei Tage komplett beplant (Quelle: Baukulturbericht 2016/17)
2 Bundesstiftung Baukultur, Baukultur und 
Flächeninanspruchnahme
Die Bundesstiftung Baukultur ist eine Stiftung öffentlichen Rechts mit Sitz in Potsdam. 
Sie tritt für die Bedeutung der Baukultur ein, da diese einen wesentlichen Faktor der 
Lebensqualität sowohl in den Städten als auch auf dem Land darstellt. Die Stiftung ver-
folgt das Ziel, die gebaute Umwelt auf nationaler Ebene zu einem gemeinschaftlichen 
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Anliegen zu machen. Sie fungiert als Plattform, die durch Veranstaltungen, Kooperatio-
nen und Publikationen das öffentliche Gespräch über Baukultur fördert sowie bestehen-
de Netzwerke erweitert und festigt. Neben Fachplanern, Verwaltung und Öffentlichkeit 
erreicht die Stiftung auch die Politik, da sie dem Bundeskabinett und dem Bundesparla-
ment alle zwei Jahre einen Bericht zur Lage der Baukultur vorlegt.
Zur Erklärung: Baukultur bezieht sich nicht allein auf Denkmale oder Baukunst. Zwar 
werden vonseiten der öffentlichen Verwaltung Ästhetik/Gestaltung, lokale Identität 
oder Sicherung und Pflege schützenswerter Gebäudebestände am stärksten mit Bau-
kultur verbunden. Auch die Bevölkerung benennt als Assoziation zu Baukultur Instand-
haltung, Sanierung und Schutz von alten und historischen Gebäuden oder Städtebau, 
Stadtplanung und Gestaltung allgemein (Baukulturbericht 2014/15). Entgegen dem 
weitläufigen Verständnis von Baukultur bezieht diese aber alle Aspekte der gebauten 
Umwelt ein, besonders auch die hinter fertigen Bauprojekten liegenden Prozesse. Die 
baukulturelle Vielfalt und den damit verbundenen Bedeutungsumfang zeigte auch ein-
drücklich die von den europäischen Kultusministern im Januar 2018 verabschiedete „Er-
klärung zu einer hohen Baukultur“ von Davos. Die Declaration merkt aber kritisch an, 
dass es um die gebaute Umwelt auf nationaler und europäischer Ebene nicht überall 
gut steht und beschreibt die dringende Auseinandersetzung mit dem Thema Baukultur 
„in dem Bewusstsein, dass sich überall in Europa ein allgemeiner Verlust an Quali-
tät der gebauten Umwelt und der offenen Landschaften abzeichnet, was sich in einer 
Trivialisierung des Bauens, in fehlenden gestalterischen Werten und einem fehlenden 
Interesse für Nachhaltigkeit, in zunehmend gesichtslosen Agglomerationen und verant-
wortungslosem Landverbrauch, in einer Vernachlässigung des historischen Bestandes 
und im Verlust regionaler Identitäten und Traditionen zeigt“. 
Dass der Flächeninanspruchnahme, dem „verantwortungslosen Landverbrauch“, auch 
durch Baukultur begegnet werden kann, wird hier bereits angedeutet. Diesem Zusam-
menhang gehen die Deutsche Bundesstiftung Umwelt und die Bundesstiftung Baukultur 
aktuell in ihrem Projekt „Reduzierung des Flächenverbrauchs durch Innenentwicklung 
und nachhaltige Infrastruktur – auf dem Weg zum 30-Hektar-Ziel“ nach. Das Projekt 
zielt darauf ab, Flächenverbrauch, Innenentwicklung und Infrastruktur konsequent zu-
sammen zu denken und Akteure aus unterschiedlichen Professionen zusammenzufüh-
ren.
3 Ausgangslage
Die Ausgangslage für eine gestärkte Innen- und reduzierte Außenentwicklung stellt sich 
komplex dar. Rechtlich gibt das Baugesetzbuch der Innenentwicklung zwar Vorrang. So 
heißt es in § 1, Aufgabe, Begriff und Grundsätze der Bauleitplanung, Absatz 5: „Die 
Bauleitpläne sollen eine ... dem Wohl der Allgemeinheit dienende sozialgerechte Bo-
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dennutzung … gewährleisten. [...] Hierzu soll die städtebauliche Entwicklung vorrangig 
durch Maßnahmen der Innenentwicklung erfolgen.“ 
Und weiter in § 1a Ergänzende Vorschriften zum Umweltschutz, Absatz 2: „Mit Grund 
und Boden soll sparsam und schonend umgegangen werden; ...“
In der Realität erfährt eine flächenschonende Baupolitik jedoch zu wenig Beachtung. 
Auch, weil die gesetzlichen Grundlagen in Bezug auf den Bodenschutz meist nur appel-
lativen Charakter haben. 
Aber auch Nachfrager und Anbieter tragen mit ihren Praktiken zur stetigen Flächenin-
anspruchnahme bei. In der Bevölkerung herrscht allgemein der Wunsch nach dem Ein-
familienhaus als bevorzugte Wohnimmobilie vor, beliebteste Wunschlage des Wohnorts 
junger Menschen in der Familiengründungsphase ab 30 sind nach wie vor Landgemein-
den, Klein- und Mittelstädte (Abb. 3). 
Abb. 3: Wohnwünsche (Quelle: Baukulturbericht 2016/17)
Diesen Wunschvorstellungen kommen Kommunen mit Neuausweisungen von Wohn-
gebieten im Außenbereich und Projektentwickler mit standardisierten und einfamilien-
hausbasierten Lösungen entgegen – mit entsprechend negativen Folgen für nachhalti-
ge Siedlungszusammenhänge und die Umwelt. Sogar knapp 65 % der Gemeinden in 
stark schrumpfenden Regionen gaben in der Kommunalumfrage zum Baukulturbericht 
2016/17 an, dass sie neu entstehende Einfamilienhausgebiete in ihrer Gemeinde haben, 
häufig bei gleichzeitigem Leerstand im Ortskern.
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Dass strukturell weiterhin überdurchschnittlich viel Bauaktivität in peripheren Räumen 
stattfindet und zu erheblichen, theoretisch vermeidbaren Flächeninanspruchnahmen 
führt, zeigt beeindruckend das Institut der Wirtschaft Köln mit einer Studie aus dem 
Juni 2017 (Deschermeier et al. 2017). Es hat das Verhältnis von Baubedarf und -aktivität 
zwischen 2011 und 2015 für die Landkreise analysiert und festgestellt, dass die Wohn-
raumschaffung überwiegend an den falschen Orten stattfindet. Somit wird mit viel neu 
geschaffenem Angebot in ländlichen Räumen unter großer Ressourcenverschwendung 
am eigentlichen Bedarf vorbei gebaut.
Mit Gebieten in nicht integrierter Lage wird auch die Abhängigkeit vom motorisierten 
Individualverkehr fortgeschrieben – mit Auswirkungen auf Luftreinheit, Lärm, aber auch 
auf den Verbrauch an Fläche für die zugrundeliegende Infrastruktur. Von einigen gro-
ßen Städten zur Verfügung gestellte Wohn- und Mobilitätskostenrechner zeigen dabei 
auf, dass das Leben in der Vorstadt nicht nur zeitintensives Pendeln verursacht, sondern 
die günstigeren Baukosten hinter dem Ortsrand oder in der Region durch die höheren 
Pendlerkosten relativiert werden. Die wenigsten Menschen verschaffen sich zu diesem 
Punkt umfassende Informationen und Klarheit. Sie beurteilen diesen Sachverhalt nicht 
aufgrund einer Vollkostenrechnung von Wohn- und Mobilitätskosten.
Während in der Stadt kontinuierlich die Baulandpreise steigen und mittlerweile bis zur 
Hälfte der Baukosten ausmachen, werden in ländlichen Räumen aufgrund der beständig 
günstigeren Baulandkosten stetig Gebietsentwicklungen vorangetrieben. Kommen zu 
den Einfamilienhausgebieten am Ortsrand auch gewerbliche Entwicklungen hinzu, dro-
hen in wirtschaftlich weniger starken Regionen Funktionsverluste der Ortszentren mit 
einhergehenden steigenden Leerständen. Der sich einstellende Effekt einer leeren Mitte 
und einem wachsenden Ortsrand wird auch Donut-Effekt genannt (Abb. 4) (Bundesstif-
tung Baukultur; Nagel 2016, 48 f.). 
Historisch gesehen waren über das Bundesland verteilt viele nach innen gerichtete, 
„krapfen-ähnlich“ organisierte Orte Teil eines engmaschigen, polyzentrischen Städte-
netzes, dass auf circa zweistündigen Entfernungen der Postkutschenstationen basierte. 
Durch den heutigen starken Zuzug in die Großstädte drohen viele dieser vormals struk-
turbildenden Orte an Substanz und damit auch an Versorgungssicherheit für umliegen-
de Regionen zu verlieren. 
4 Konzepte
Konzepte, den vielfältigen Problemlagen zu begegnen, gibt es viele. Um auf einer groß-
maßstäblichen Ebene wirksam zu werden, gilt es die Chancen der Polyzentralität zu er-
kennen und regionalplanerische Maßnahmen im Sinne einer Stärkung der Netze zu un-
ternehmen. Auf Ebene der Stadt lohnt es sich, mit allen Maßnahmen die Schaffung einer 
menschengerechten Stadt im Sinne Jan Gehls zu verfolgen (Gehl 2015). Mit der Stadt 
Reiner Nagel24
Abb. 4: Donut-Effekt (Quelle: Baukulturbericht 2016/17, leicht angepasst durch IÖR 2018)
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des Blickkontakts wird auch automatisch die Höhe der Gebäude auf ein menschliches 
Maß von circa sechs Geschossen reduziert. Dies entspricht auch der Aussage Roland 
Rainers, der angibt, dass der erzielte Gewinn an Freifläche allein zwischen den unteren 
Geschossen groß, bereits ab dem fünften Geschoss die Ersparnis an bebauter Fläche 
jedoch marginal sei (Göderitz et al. 1957). 
Wichtiger als der Neubau ist jedoch aus baukultureller Perspektive, alle Möglichkei-
ten des Weiterbauens des Bestandes zu berücksichtigen. Nur so können die Potenziale 
der Innenentwicklung ausgeschöpft werden. Schon heute fließen allein zwei Drittel der 
Bauinvestitionen in den Bestand. Die Weiterentwicklung von Stadt ist zum Beispiel mög-
lich durch: Brachflächenbebauung, Flächenkonversion, Restflächenaktivierung, Lücken-
schluss, Umbau, Umnutzung, Nachnutzung, Anbau, Aufstockung oder Ersatzneubau. 
5 Gute Beispiele
Wie mit Innenentwicklungsmaßnahmen der Orts- oder Quartiersentwicklung positive 
Impulse gegeben werden können, zeigen unterschiedliche Beispiele deutschlandweit. 
Das Turley Areal in Mannheim steht für eine gelungene Konversion, bei der unter Bür-
gerbeteiligung ein neues urban durchmischtes Stadtquartier entstanden ist. Auch die 
Mischung von Wohnen und Arbeiten und kurze Wegdistanzen stehen im Mittelpunkt 
des auf einem ehemaligen Güterumschlagplatz entwickelten Stadtquartiers Neckarbo-
gen in Heilbronn. Als beispielhaftes soziales Wohnprojekt ist die Samtweberei in Krefeld 
zu nennen. Hier wird durch einen behutsamen Umbau bestehender Strukturen nicht 
nur günstiges Wohnen ermöglicht, sondern auch durch begleitende Maßnahmen die 
Nachbarschaft gestärkt. Um das Wohnen wieder in der Innenstadt anzusiedeln, müs-
sen auch ungewohnte Wege gegangen werden. So wurde im Projekt Wohnkrone in 
Hannover ein untergenutztes Parkhaus beispielsweise um ein Wohngeschoss erweitert. 
Die Umnutzung bestimmter Typologien ist dabei beispielgebend: Einen deutschen Bau-
herrenpreis erhielt das Living Circle in Düsseldorf für eine überzeugende Umwandlung 
von Bürogebäuden in Wohnungen. Aber auch die Erweiterung älterer Gebäude kann zu 
sehr guten Ergebnissen führen. Während beim Um- und Weiterbau des Kulturpalastes 
in Dresden zum einen charakteristische Materialien, Bauteile und Kunst erhalten wur-
den, nahm zum anderen die neue Gestaltung auch Bezug auf den Bestand. Im Ergebnis 
ist ein lebendiger Ort entstanden. Auch Überlegungen von städtischen Supermärkten 
aufgrund des Drucks von Städten ihre zentralen Lagen mit Wohnungen zu überbauen, 
schaffen Entlastung bei der Inanspruchnahme neuer Flächen. Im Ergebnis brauchen wir 
eine bestandsorientierte zukünftige Baukultur, bei der zunächst der Innenentwicklung 
und qualifizierenden Verdichtung Priorität einzuräumen ist.
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6 Ziele und Fazit
Die Bundesstiftung Baukultur verfolgt mittels einer reflektierten und gut gestalteten Bau-
kultur das Ziel, Städte und Gemeinden in ihren bestehenden Ortslagen weiterzubauen. 
Hierbei sind vor einer Flächenneuinanspruchnahme alle Potenziale der Innenentwick-
lung zu nutzen. Dies geschieht im doppelten Sinne im eigenen Interesse der Gemeinden, 
weil es auch die Attraktivität des bestehenden Ortes wieder zum Thema macht und 
durch Um- und Weiterbau hier Gestaltungspotenziale hebt. Die Bundesstiftung Baukul-
tur hatte bereits 2017 gemeinsam mit dem Bundesverband deutscher Wohnungs- und 
Immobilienunternehmen GdW ein Positionspapier verfasst, das im Sinne des beschrie-
benen Doppeleffektes von Attraktivitätssteigerung und Flächenverbrauchsreduzierung 
und zusätzlich zur Entlastung überteuerter Großstadtzentren drei Empfehlungen aus-
spricht: Erstens, die Polyzentralität als eine geokulturelle Errungenschaft Deutschlands 
und Mitteleuropas wieder zu beleben und hierzu die Instrumente und Ressourcen der 
Raumordnung und Regionalplanung zu reaktivieren. Zweitens, bestehende Ortskerne 
und den baulichen Bestand baukulturell zu stärken und insbesondere Ortsmitten aktiv 
zu gestalten. Und drittens, die damit verbundenen stadtentwicklungspolitischen Her-
ausforderungen mittels einer aktiven, wo möglich kommunalen Bodenpolitik zu steuern. 
Mit diesen drei Schritten wäre ein spürbares Gegensteuern gegen eine landschaftsver-
brauchende Neuinanspruchnahme von Siedlungsflächen und für eine ortsbildverträgli-
che Innenentwicklung möglich. Angesichts der derzeit auf Bundes- und Länderebene 
geführten Debatte über die integrative Kraft von gebauter Heimat, ließe sich für den 
Flächenverbrauch und die hierbei häufig entstehenden, identitätsblassen Baugebiete 
festhalten: Flächenverbrauch ist Heimatverbrauch und schadet nicht nur dem Klima und 
der Umwelt, sondern auch der Identifikation der Bewohnerinnen und Bewohner mit 
ihrem baukulturellen Bestand von Siedlung und Landschaft.
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